
















































































































①  V·奥斯特罗姆、D·菲尼、H·皮希特编 ，王诚等译《制度分析与发展的反思——问题与抉择》第122页，商务印书馆1992年版。
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则各国差异不算太大，但据此设计出的各国税收制
度却千差万别，各国为保障税收制度运行的税收征
管制度更是千差万别。因此，我们必须遵循国情原
则①来构建中国特色的税收征管制度。首先，各国都
有自己的非正式规则，我国作为一个历史悠久的大
国在这方面突出表现为传统文化根深蒂固和公民纳
税意识低下。其次，国与国之间经济发展水平差别
很大，与之相适应的税制结构也不尽相同。再次，从
正式规则来看，国与国之间也有很大的不同。如法
律制度及其实施过程就有很大的差异。最后，从实
施机制看，我国的实施机制与西方市场经济发达的
国家相比明显偏弱。
优化我国税收征管的制度设计必须从以下几个方
面入手：
（一）非正式规则大众化
我国社会主义制度建立以来，税收政策出现过
非税思想占主导地位的局面，目前国人纳税观念淡
薄与此不无关系。与西方国家 “死亡和纳税是人
生必经的两件事”的观念深入人心的景况相比，我
国的“皇粮国税”就没有那么幸运。偷逃税“黑洞”
十大成因② 中就有三大成因是与纳税人对税收的评
价直接有关的。首当其冲的是偷逃税无所谓。③ 公
民纳税意识欠缺，纳税人与税法没有亲近感，是大
量税款流失的主要原因。中国经济景气监测中心公
开发布的对北京、上海、广州三大城市700余位居民
的纳税调查结果显示：51.6％的人承认只缴纳了部
分个人所得税或完全未缴纳个人所得税。有26.9％
的未足额纳税者表示即使缴税也未必能享受应有的
权利。一个民营企业家的体验自白：“我不曾因纳税
多而得到尊重”。④ 政府机构提供的公共产品存在缺
陷，一些财产归属不清，也造成了纳税人心理不平
衡，不愿纳税。就连2002年1月以来全国范围内开
展的整顿税收秩序工作，在社会上也响起了不同的
声音。⑤ 有直呼大快人心的，有斥其为新世纪掀起
的“荒谬”的“仇富运动”的。此次查税之风引起
的众说纷纭再次暴露出转轨时期多重价值体系之间
的深刻矛盾。政府也好、纳税人也好；高收入者也
好、低收入者也好；国有企业家也好、民营企业家
也好，无不有价值失衡之感，认为自身权益没有得
到充分保障，这实际上反映出社会统一的价值评价
和保障体系的空缺。当务之急是要构建我国的税收
文化体系，尤其是税收法律主义观应该深入人心。
我国加入WTO以后，税收至少在透明度上应有长足
的进步，人们与税收的距离才能越来越近。我们必
须利用一切机会来宣传和普及税收知识。另外，要
加紧探索公共财政的发展之路，让纳税人能够真切
感受到“社会主义税收，取之于民，用之于民”。
（二）正式规则可操作化
1．牢固树立依法治税的思想。税收征管必须而
且只能以税法为中心，不能搞多中心（目标）。否则，
税务稽查（实施机制）无所适从。要解决这个问题，
重中之重是将税收指令性计划变为税收指导性计划。
2．进一步改革和完善现行税收制度，使税收征
管真正有法可依。税法本身必须协调统一，不能相互
打架。税收制度的制定应该充分考虑税收征管的最大
潜能，对那些可征可不征、制度规定要征而经过努力
后还可能征不到的税收，税收制度应该采取稳健原则
坚决规定不征。另外，由于税收征管水平的逐步提高，
大大提高了纳税人的实际负担率，适时改革现行税收
制度，将过高的名义税收负担率降下来势在必行。
（三）实施机制有效化。
1．进一步强化税务稽查。税务稽查是现行税收
征管模式有效运行的最主要保障机制。我国纳税人的
偷税成本太低，并不是我国税法对纳税人的违法行为
处罚规定得太轻，而是在于纳税人偷税的被发现率太
低。新修订的《税收征管法》对税款滞纳金作了下调
（由千分之二下调到万分之五），这是处于两个方面的
考虑：一是与国际上相比原来的规定偏高；二是滞纳
金偏高给实际执行带来难度。我国的税务稽查率（面）
极高，但偷逃税发现率和处罚率偏低。要扭转这种不
利的局面，必须树立税务稽查是税收征管工作的重中
之重的观念。同时，在税务稽查的实施上，不能搞普
遍稽查，而是要重视案头审计（或稽核评税），对有
问题的纳税人进行有针对性的税务稽查。这样，对诚
① 杨 斌《选择税收征管模式的原则》，《税务研究》2000年第3期。
② 《偷漏税“黑洞”十大成因》，《人民日报·华南新闻》2002年9月20日第3版。
③ 同 ②
④ 《聚焦：一位民营企业家纳税体验自白》，http://finance.sina.com.cn 2002年9月16日。
⑤ 《经济时评：税之惑》http://finance.sina.com.cn 2002年9月17日。
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实纳税的纳税人可以说是一种“激励”。在设计纳税
人合作的激励机制方面，日本实行蓝、白色申报制，
诚信的纳税人实行蓝色申报并可取得税收上的优惠政
策。但这样的制度不适应中国目前的国情，不好实行
“拿来主义”。相比之下，有重点地选户进行重点稽查
应该是较为可行的。为了避免会计信息失真导致案头
审计失效，也应该重视现场税务稽查。
2．税收征管制度在全国省际之间应该允许地区
差别的存在。由于经济发展水平和社会文化存在地区
差别，主要的税收制度应该是统一的，但在具体征收
方式上允许存在地区差别，其目的是降低税收制度和
税收征管的交易成本。
3．增加纳税人的申报资料（主要是会计资料）的
数量，提高申报资料的质量。目前的集中征收应该是
信息的集中，而不是单纯的征收地点的集中。信息的
集中必须有更多的信息源，这方面国外有些做法值得
借鉴。如美国个人所得税实行双向申报制，日本则要
求法人企业除了要报送会计报表、纳税申报表外，还
要报送18种附表，如往来账明细表、银行存款明细表
根据税收工作发展需要及税收理论研究中的新情况、新问题，结合《税务研究》自身定位特点，2003年本刊栏
目将有所调整，具体如下：论坛、税制改革、本刊特稿、税收法治、税法理论与实务、税收征管、工作探索、税务管
理、外国税收与借鉴、国际税收、税史研究、调研分析、局长专栏、名家访谈、博士论文选登、论文摘萃、学术动态、
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等，大大提升了税务案头审计交叉稽核的质量，从而
提高税务机关的行政效率。我国的税收征管制度中也
应该要求纳税人提交往来账明细表、银行存款明细
表。如果税务机关掌握了纳税人的往来明细账户余
额，通过交叉稽核，在税务机关内部就可以核实纳税
人是否有虚构往来达到隐瞒收入的问题。大大提高税
收征管的质量和效率。
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